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［摘 要］菲律宾新政府采取一系列措施推行 PPP 模式在基础设施建设中的应用，本文概述了 PPP 模式在菲律宾基础
设施建设中的进展及发展趋势，分析了菲律宾政府大力推行该模式的经济动因及 PPP 模式的潜在风险，并提出相应建议及
对我国的启示。
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Abstract: Philippine government of President Aquino Ⅲ adopts a series of measures to improve the PPP ( Public-
Private Partnership) in the infrastructure construction recently． This article discusses the development and direc-
tion of the PPP in Philippine infrastructure construction，analyzes the economic motives and risks of Philippine gov-
ernment，makes some suggestions，and eventually puts forward some revelations for China．
引言
2010 年 7 月 27 日，菲律宾总统阿基诺三世发
表首个国情咨文，表示将鼓励以公私合作 ( Public
－ Private Partnership，以下简称 PPP) 等方式加大
对本国基础设施建设的投资力度。9 月 9 日，阿基
诺三世签署第 8 号总统令，批准成立公私合作中心
( Public-Private Partnership Center) ，该中心直接隶
属菲律宾经济发展最高指导部门———国家经济发展
署 ( NEDA) ，中心主任由总统亲自任命，替代原
贸工 部 下 属 的 BOT 中 心 ( Build-Operate-Transfer
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施建设中的应用具有重要的现实意义和借鉴意义。




英国政府于 1982 年提出。由于 PPP 本身具有非常
广泛的内涵，目前各国和学术界尚未就 PPP 的概
念达成一致的界定，如联合国培训研究院、欧盟委
员会、加拿大 PPP 国家委员会和美国 PPP 国家委
员会对 PPP 所 建 立 的 定 义 和 分 类 标 准 都 不 尽 相
同［1］，里科 特 ( Ricote ) 和 艾 莉 莎 ( Eleazar ) ［2］，












主要 集 中 于 对 其 概 念 的 界 定， 如 科 尔 佐 夫
( Kolzow) 将 PPP 定义为公共部门委托私人部门追
求由两方共同决定的公众利益的一个协议［4］; 斯











欧莎 ( Iossa) 和马提摩特 ( Martimort) 证明不论
绩效的可缔约程度如何，阶段正外部性都是影响




格尔 ( Engel) 、盖勒托维奇 ( Galetovic) 和费歇尔
( Fischer) 认为当需求风险很重要时，最优合同应
该以最低收入保证和公司收入上限为特征，且风险
的配置使得 PPP 更接近于公共提供［8］; 摩斯佐诺
( Moszoro) 和盖斯欧诺夫斯基 ( Gasiorowski) 分析
了 PPP 的最优资本结构和不同技术转移方案对 PPP
股权结构的影响，认为当公共部门具有最低的资本
成本和发展费用时，PPP 的资本结构最优［9］; 埃斯




























基诺政府制订第 6957 号国家法令，即 《BOT 法》，
鼓励私人部门与政府合作开发能源项目，并取得成
功，此法令为菲律宾推行 PPP 模式奠定了法律框
架。1994 年，拉 莫 斯 政 府 在 此 基 础 上 制 订 了 第








域。截至 2009 年 7 月 31 日，菲律宾共实施了 68
个 PPP 项目，其中 20 个项目已移交政府，43 个项
目还处于私人部门运营期，5 个项目尚在建设，涉
及项目资金共计 210. 1 亿美元。其中影响力最大的





2010 年 6 月，阿基诺三世总统就职后，为吸
引外资加快基础设施建设，将优先推动 PPP 模式
作为下一阶段的政府工作重点。在 《菲律宾政府
PPP 项 目 计 划 2011—2016》中，新 政 府 规 划 在
2011 年招标甲美地至马尼拉高速公路等 12 个项
目，其中交通项目 10 项，预算为 30. 1 亿美金，水
利项目 2 项，共 4. 4 亿美金。这些项目大部分已在
2010 年 11 月 18 日于马尼拉召开的 “公私合作大
会”上对外宣布。此外 2012 年至 2016 年，新政府
还拟定了 69 个 PPP 项目预案，绝大部分为铁路、
公路、机场、港口等交通项目。
表 1 1990—2010 年菲律宾 PPP 项目及资金分布表
项目阶段 能源 交通 水利 信息 医疗 社区发展
已移交 17 0 0 2 0 1
运营中 21 5 5 3 1 8
建设中 0 3 0 2 0 0
2011 年计划项目 0 10 2 0 0 0
总数 38 18 7 7 1 9
资金 ( 亿美元) 87. 20 52. 35 82. 79 2. 37 0. 01 20. 08
资料来源: Philippine PPP Center，Philippine PPP Project Plan2011 － 2016 ，http: / /www. botcenter. gov. ph
从目前菲律宾 PPP 项目的进展来看，PPP 模
式将成为新政府基础建设的主要模式。阿基诺三
世政府在多个场合表达了优先发展 PPP 项目，解
决基础建设问题的策略，并拟定了未来 6 年内 81




元，为部分 PPP 项目融资［15］; 预算管理部将包括
PPP 项目在内的优先项目预算从 2011 年的 128 亿
比索增加到 2012 年的 496 亿比索［16］; 菲央行货币
委员会将从事 PPP 项目单一借款人的贷款限额提
高到其银行资产的 25%［17］; 社会经济规划部将加






所以能源类项目成为优先项目，在 2009 年 7 月前
进行 的 68 个 项 目 中，能 源 类 项 目 为 38 个，占
56% ，占总资金的 41. 5%。能源类项目也是最早





出的 2011 年 12 个 PPP 项目中，交通类占了 10 项，



















增长，2000—2009 年十年间 GDP 的平均增长率为
4. 6% ，2007 年达到 7. 0% ，为近 33 年的最高。受




半年 GDP 同比增长 7. 9%。根据亚洲开发银行的





( IMD) 2010 年国际竞争力指标的排名，在选取的
世界 61 个主要国家中，菲律宾的基础设施建设排
名 56，在东盟四国中排名最后 ( 见表 2) 。这也成
为制约菲律宾经济快速增长的瓶颈，而投入不足
则是菲律宾基础设施建设相对落后的主要原因。
世界银行认为每年必须至少投入 GDP 的 3% － 5%
到基础设施建设中，但自 1997 亚洲金融危机之后，
菲律 宾 的 基 础 设 施 建 设 投 资 从 1998 年 GDP 的
8. 5% 开始大幅下降，到 2005 年仅为 2. 2% ，2010
年预计全年基础设施建设的投入大约占 GDP 的
3%。从 2000 年至今的 11 年时间，菲律宾的基础




表 2 2006—2010 年东亚五国基础设施建设排名
国家 2006 2007 2008 2009 2010
马来西亚 27 26 25 26 25
中国 33 28 31 32 31
泰国 42 48 39 42 46
印尼 53 54 53 55 55
菲律宾 49 51 48 56 56
资料来源: “International Institute of Management Development”，World Competitiveness Report，http: / /www. worldcom peti-
tiveness. com /OnLine /App /Index. htm
另一方面，菲律宾人口每年稳步增长，近十
年的 总 人 口 增 加 了 1. 2 倍， 平 均 年 增 长 率 为
2. 02% ，2010 年菲律宾总人口数约为 9401 万，同
比增长 1. 94%。根据菲律宾国家统计局的预测，





长率远快于总人口的增长率 ( 见图 1 ) 。2009 年，
菲律宾城镇人口增长率为 2. 97% ，城镇人口占总
人口的比重为 65. 5% ，城镇化率不断提高 ( 见图





注: 2010 年菲律宾总人口为预测数据，2010 年菲律宾
城市人口尚未统计。
资料来源: The World Bank，http: / /data. worldbank. org /
indicator /SP. URB. TOTL. IN. ZS ; National Statistical Coordina-
tion Board，http: / /www. nscb. gov. ph /secstat /d_ popn. asp
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① 城镇化率 = 城镇人口的总数 /总人口数
图 2 菲律宾城市化率
资料来源: The World Bank，http: / /data. worldbank. org /






得一定的成效，财政赤字由 2002 年的 2127 亿比索










设的国家之一，20 世纪 90 年代，私人部门的投资
















国直接投资流入仅 19. 5 亿美元，远远低于越南
( 76 亿美元) 和印尼 ( 49 亿美元) 等经济发展水










途径，在 2009 年以前的 68 个项目中，超过一半以
上是由国外企业单独或是国内外企业联合承接。





广其 PPP 项目，目的之一就是借 PPP 项目吸引更
多的外国直接投资。
图 3 东盟五国外国直接投资趋势









菲 律 宾 PPP 相 关 法 律 主 要 是 《BOT 法》、
《BOT 修正法》、《执行法规》 ( IRR) 及众议院第
2102、2829、3717、3763 号法令。但这些法规在
·82·









上甚至有 “每一个 PPP 项目背后都有一个弊案”
说法，这 也 是 社 会 大 众 对 PPP 模 式 质 疑 的 主 要
原因。
2. 不完全合同的性质使得 PPP 模式存在道德
风险









当前 的 结 果 是 菲 律 宾 的 水 电 费 在 东 南 亚 是 最
贵的［25］。




1. 进一步完善 BOT 法律
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